
TH. COMPTR0LL.R O8NHRAL 
O F  T U 8  UNIT8D I I )TATRm 
W A S H I N o T O N ,  O . C .  9 O S 4 8  

OATE: July 9 ,  1984 B - 2 1 3 8 6 5  FILE: 

MATTER OF: Rolm C o r p o r a t i o n  

DIQEST: 

S o l e - s o u r c e  n e g o t i a t e d  p r o c u r e m e n t  w a s  j u s t i f i e d  
w h e r e  a g e n c y  h a d  a n  u r g e n t  n e e d  w h i c h  h a d  t o  b e  
s a t i s f i e d  w i t h i n  a d e f i n i t e  t i m e f r a m e  a n d  w h e r e  
r e c o r d  i n d i c a t e s  t h a t  a g e n c y  d e t e r m i n a t i o n  t h a t  
o n l y  o n e  s o u r c e  w a s  a v a i l a b l e  was n o t  
u n r e a s o n a b l e .  

Rolm C o r p o r a t i o n  ( R o l m )  p r o t e s t s  t h e  s o l e - s o u r c e  a w a r d  
o f  c o n t r a c t  No. MDA903-84-C-0053 t o  AT&T I n f o r m a t i o n  
S y s t e m s  (AT&T) b y  t h e  D e f e n s e  S u p p l y  S e r v i c e  ( D S S )  f o r  t h e  
i n s t a l l a t i o n ,  l e a s e  a n d  m a i n t e n a n c e  o f  a D f m e n s f o n  2000 
P r i v a t e  B r a n c h  E x c h a n g e  (PBX) S y s t e m  a t  t h e  new D e f e n s e  
I n t e l l i g e n c e  A n a l y s i s . C e n t e r  ( D I A C ) ,  B o l l i n g  A i r  F o r c e  
Base. T h e  PBX 2000 i s  a s e c u r e  t e l e p h o n e  s y s t e m .  .. 

We d e n y  t h e  p r o t e s t .  

DSS j u s t i E i e s  t h e  n o n c o m p e t i t i v e  a w a r d  t o  A T & T  o n  two 
g r o u n d s .  F i r s t ,  D S S  a r g u e s  t h a t  AT&T h a s  t h e  o n l y  on- 
p r e m i s e s  P B X  s y s t e m  w h i c h  h a s  b e e n  t e s t e d  b y  t h e  I n t e r -  
A g e n c y  T e l e p h o n e  L a b o r a t o r y  o f  t h e  F e d e r a l  B u r e a u  o f  
I n v e s t i g a t i o n  ( F B I )  a n d  d e t e r m i n e d  t o  f u l f i l l  a l l  D I A C  
s e c u r i t y  r e q u i r e m e n t s .  DSS i n d i c a t e s  t h a t  t h e  F B I ' s  
l a b o r a t o r y  i s  t h e  o r g a n i z a t i o n  w h i c h  d e t e r m i n e s  f o r  
g o v e r n m e n t  a g e n c i e s  w h e t h e r  p a r t i c u l a r  - . . - l e p h o n e  e q u i p m e n t  
s a t i s f i e s  r e q u i s i t e  s e c u r i t y  r e q u i r e m e n t s .  DSS s t a t e s  t h a t  
a t  t h e  t i m e  t h e  n e e d  w a s  i d e n t i f i e d ,  AThT h a d  t h e  o n l y  P B X  
e q u i p n e n t  w h i c h  h a d  b e e n  t e s t e d  a n d  c e r t i f i e d  by t h e  
I n t e r - A g e n c y  L a b o r a t o r y  a s  m e e t i n g  a l l  D I A C  s e c u r i t y  
r e q u i r e m e n t s .  

S e c o n d ,  D S S  a r g u e s  t h a t  t i m e  d i d  n o t  p e r m i t  a 
c o m p e t i t i v e  p r o c u r e m e n t .  O r i g i n a l l y ,  i t  was i n t e n d e d  t o  
e x t e n d  t h e  C e n t r e x  s e r v i c e s  p r o v i d e d  b y  t h e  C & P  T e l e p h o n e  
Company t o  m o s t  d e f e n s e  b u i l d i n g s  i n  t h e  m e t r o p o l i t a n  a r e a  
t o  t h e  new D I A C  b u i l d i n g .  I n  May 1 9 8 3 ,  h o w e v e r ,  t h i s  p l a n  
h a d  t o  b e  c h a n g e d  w h e n  i t  w a s  d i s c o v e r e d  t h a t  t h e  s p e c i a l l y  
d e s i g n e d  s e c u r i t y  d e v i c e s  t h a t  were t o  b e  u s e d  on t h e  
C e n t r e x  l i n e s  w o u l d  n o t  b e c o m e  c o m m e r c i a l l y  a v a i l a b l e  u n t i l  
w e l l  a f t e r  t h e  J u n e  1 ,  1 9 8 4 ,  b u i l d i n g  o c c u p a n c y  d a t e .  
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S i n c e  a s e c u r e  t e l e p h o n e  s y s t e m  h a d  t o  b e  o p e r a t i o n a l  b y  
t h a t  d a t e ,  DSS s t a t e s  t h a t  a c o n t r a c t  a w a r d  d a t e  o f  
November  1 ,  1 9 8 3 ,  was r e q u i r e d  i n  o r d e r  t o  i n s u r e  t i m e l y  
d e l i v e r y  o f  t h e  PBX s y s t e m .  DSS i n d i c a t e s  t h a t  t h e  t e s t i n g  
o f  a n y  o t h e r  v e n d o r ' s  e q u i p m e n t  b y  t h e  I n t e r - A g e n c y  L a b o r a -  
t o r y  w o u l d  h a v e  t a k e n  a t  l e a s t  8-12  m o n t h s  a n d  t h a t  s u c h  a 
d e l a y  was c l e a r l y  u n a c c e p t a b l e .  U n d e r  t h e s e  c i r c u m s t a n c e s ,  
DSS c o n t e n d s  t h a t  i t s  d e c i s i o n  t o  p r o c u r e  t h e  e q u i p m e n t  
s o l e - s o u r c e ' w a s  n o t  u n r e a s o n a b l e .  

Rolm a r g u e s  t h a t  i t s  s y s t e m  i s  c a p a b l e  o f  m e e t i n g  t h e  
a g e n c y ' s  n e e d s .  A l t h o u g h  i t s  e q u i p m e n t  h a s  n o t  b e e n  
c e r t i € i e d  b y  t h e  F B I ' s  I n t e r - A g e n c y  L a b o r a t o r y ,  Rolm 
c o n t e n d s  t h a t  i t s  e q u i p m e n t  h a s  b e e n  i n s t a l l e d  a t  l o c a t i o n s  
w i t h  t h e  h i g h e s t  s e c u r i t y  r e q u i r e m e n t s .  I n  a d d i t i o n ,  Rolm 
i n d i c a t e s  t h a t  i t s  e q u i p m e n t  h a s  b e e n  c e r t i f i e d  u n d e r  t h e  
N a t i o n a l  S e c u r i t y  A g e n c y ' s  I n d u s t r i a l  T e m p e s t  P r o g r a m  a n d  
Rolm a r g u e s  t h a t  c e r t i f i c a t i o n  u n d e r  t h i s  p r o g r a m  i s  a n  
a l t e r n a t i v e  t o  t e s t i n g  b y  t h e  I n t e r - A g e n c y  L a b o r a t o r y .  
Rolm c o n t e n d s  t h a t  o t h e r  s o u r c e s  were  a v a i l a b l e  w h i c h  c o u l d  
h a v e  p r o v i d e d  t h e  e q u i p m e n t  w i t h i n  t h e  t i m e f r a m e  r e q u i r e d  
by t h e  a g e n c y .  A s  a r e s u l t ,  Rolm a r g u e s  t h a t  t h e  
s o l e - s o u r c e  a w a r d  w a s  n o t  j u s t i f i e d .  

A s  a g e n e r a l  m a t t e r ,  g o v e r n m e n t  p r o c u r e m e n t s  m u s t  b e  
c o n d u c t e d  o n  a c o m p e t i t i v e  b a s i s  t o  t h e  maximum e x t e n t  
p r a c t i c a b l e .  S e e  F e d e r a l  Data  C o r p o r a t i o n ,  5 9  Comp. Gen.  
2 8 3  ( 1 9 8 0 ) ,  80-1  C.P.D. 1 1 6 7 .  We h a v e  h e l d ,  h o w e v e r ,  t h a t  
s o l e - s o u r c e  a c q u i s i t i o n s  may b e  a u t h o r i z e d  w h e r e  ( 1 )  t h e  
p r o c u r i n g  a g e n c y ' s  m i n i a u m  n e e d s  c a n  b e  m e t  o n l y  b y  i t e m s  
or s e r v i c e s  t h a t  a r e  u n i q u e ,  ( 2 )  t ime i s  o f  t h e  e s s e n c e  a n d  
o n l y  o n e  known s o u r c e  c a n  meet t h e  a g e n c y ' s  n e e d s  w i t h i n  
t h e  r e q u i r e d  t i m e f r a m e ,  ( 3 )  a s o l e - s o u r c e  a w a r d  i s  
n e c e s s a r y  t o  i n s u r e  c o m p a t i b i l i t y  h e t w e e n  t h e  p r o c u r e d  i t e m  
a n d  e x i s t i n g  e q u i p m e n t ,  o r  ( 4 )  a n  a w a r d  t o  o t h e r  t h a n  t h e  
p r o p o s e d  s o l e - s o u r c e  c o n t r a c t o r  w o u l d  p o s e  u n a c c e p t a b l e  
t e c ' i n i c a l  r i s k s .  C e r b e r o n i c s ,  B - 2 0 5 0 6 3 ,  A p r .  1 4 ,  1 9 8 2 ,  
8 2 - 1  C . P . D .  1 3 4 5 .  

B e c a u s e  c o m p e t i t i v e  p r o c u r e m e n t s  a r e  p r e f e r r e d ,  o u r  
O f f i c e  will s c r u t i n i z e  c l o s e l y  a s o l e - s o u r c e  d e t e r m i n a -  
t i o n .  K e n t  W a t k i n s  a n d  A s s o c i a t e s ,  I n c . ,  B - 1 9 1 0 7 8 ,  May 1 7 ,  
1 9 7 8 ,  78-1 C . P . D .  1 3 7 7 .  T h e  s t a n d a r d  w e  a p p l y  in d e t e r -  
m i n i n g  t h e  p r o p r i e t y  o f  a s o l e - s o u r c e  a w a r d  i s  o n e  o f  
r e a s o n a b l e n e s s ,  k., u n l e s s  i t  c a n  b e  s h o w n  t h a t  t h e  
c o n t r a c t i n g  contra icy a c t e d  , w i t h o u t  a r e a s o n a b l e  b a s i s ,  o u r  
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O f f i c e  w i l l  n o t  q u e s t i o n  t h e  d e c i s i o n  t o  p r o c u r e  o n  a 
s o l e - s o u r c e  basis. F e d e r a l  Data  C o r p o r a t i o n ,  5 9  Comp. 
Gen. 2 8 5 ,  80-1 C.P.D.  1 167 a t  4. 

I n  t h e  p r e s e n t  c a s e ,  w e  c a n n o t  f i n d  t h a t  t h e  
c o n t r a c t i n g  a g e n c y  a c t e d  w i t h o u t  a r e a s o n a b l e  b a s i s .  DSS 
h a d  a n  u r g e n t  n e e d  f o r  a s e c u r e  t e l e p h o n e  s w i t c h  a n d  a 
d e f i n i t e  t i m e f r a m e  w i t h i n  w h i c h  t h a t  n e e d  h a d  t o  b e  
s a t i s f i e d .  A l t h o u g h  Rolm a r g u e s  t h a t  t h e  u r g e n c y  w a s  d u e  
t o  t h e  a g e n c y ' s  own a c t i o n s ,  w e  n o t e  t h a t  t h e  f a c t  t h a t  a n  
a g e n c y ' s  own a c t i o n s  c o n t r i b u t e  t o  a s i t u a t i o n  t h a t  
u l t i m a t e l y  r e q u i r e s  a s o l e - s o u r c e  a w a r d  d o e s  n o t  make t h e  
s o l e - s o u r c e  d e t e r m i n a t i o n  i m p r o p e r .  W o r l d w i d e  M a r i n e ,  -- I n c  ' B-212640, F e b .  7, 1984, 84-1 C.P.D. 7 152. 

F u r t h e r m o r e ,  w e  c a n n o t  f i n d  t h a t  t h e  a g e n c y ' s  r e l i a n c e  
on i n f o r m a t i o n  p r o v i d e d  by t h e  FBI's I n t e r - A g e n c y  
L a b o r a t o r y  was i m p r o p e r .  The r e c o r d  i n d i c a t e s  t h a t  DSS 
c o n d u c t e d  a d d i t i o n a l  d i s c u s s i o n s  w i t h  t h e  N a t i o n a l  S e c u r i t y  
Agency a n d  w i t h  t h e  D e f e n s e  C o m m u n i c a t i o n s  Agency i n  o r d e r  
t o  c o n f i r m  t h a t  o n l y  o n e  s o u r c e  was a v a i l a b l e  a n d  t h a t  a 
s o l e - s o u r c e  p r o c u r e m e n t  was j u s t i f i e d .  W h i l e  Rolm a r g u e s  
t h a t  t h i s  d e t e r m i n a t i o n  i s ' n o t  c o r r e c t ,  an a g e n c y  may 
j u s t i f y  a s o l e - s o u r c e  a w a r d  i f  i t  s h o w s  t h a t  i t  r e a s o n a b l y  
b e l i e v e d  a t  t h e  t i m e  o f  a w a r d  t h a t  t h e r e  c l e ' a r l y  was b u t  
o n e  s o u r c e  o f  s u p p l y .  ROLM C o r p o r a t i o n  a n d  F i s k  T e l e p h o n e  
S y s t e m s ,  I n c . ,  B-202031, Aug. 26, 1981, 81-2 C.P.D.  1 180. 

~~ 

Under  t h e  t o t a l i t y  o f  t h e  c i r c u m s t a n c e s ,  w e  c a n n o t  c o n c l u d e  
t h a t  DSS a c t e d  u n r e a s o n a b l y  i n  n e g o t i a t i n g  w i t h  a s i n g l e  
s o u r c e .  

F i n a l l y ,  w e  n o t e  t h a t  DSS is i n  t h e  p r o c e s s  o f  
p r e p a r i n g  a s o l i c i t a t i o n  f o r  t e l e c o m m u n i c a t i o n  s e r v i c e s  f o r  
t h e  e n t i r e  D e p a r t m e n t  o f  D e f e n s e  i n  t h e  N a t i o n a l  C a p i t a l  
R e g i o n .  T h i s  p r o c u r e m e n t  i s  e x p e c t e d  t o  i n c l u d e  t h e  new 
D I A C  b u i l d i n g  a n d ,  c o n s e q u e n t l y ,  t h e  r e q u i r e m e n t  a t  i s s u e  
h e r e  w i l l  b e  t h e  s u b j e c t  o f  a c o m p e t i t i v e  p r o c u r e m e n t  i n  
t h e  n e a r  f u t u r e .  

The  p r o t e s t  is d e n i e d .  

C o m p t r o l l e r  G e n e r a l  
o f  t h e  U n i t e d  S t a t e s  




